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Prema Zakonu o sustavu državne uprave iz 2019. ukidaju se uredi državne 
uprave kao dosadašnja prvostupanjska tijela državne uprave, a njihovi se poslovi 
povjeravaju na obavljanje županijama. Cilj rada jest provesti prethodnu (ex ante) 
evaluaciju ove organizacijske promjene kako bi se procijenilo mogu li se njezini for-
malni ciljevi zaista ostvariti. Kako bi se evaluacija provela, utvrđuju se predviđanja 
koja relevantni akteri (predstojnici i voditelji službi ureda državne uprave, pročelnici 
županijskih upravnih tijela, saborski zastupnici, župani i javnost) imaju od pro-
mjene. Na temelju prikupljenih empirijskih podataka identificiraju se koncepcijski 
i praktični problemi u provođenju ove organizacijske promjene te se utvrđuje da ona 
ne može ostvariti formalne ciljeve. Rad postavlja i podlogu za naknadnu (ex post) 
evaluaciju efekata do kojih će ova promjena dovesti. 
Ključne riječi: obavljanje poslova državne uprave na teritoriju, uredi državne 
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1. UVOD
U	srpnju	2019.	na	 snagu	 je	 stupio	novi	Zakon	o	 sustavu	državne	uprave	
(dalje	u	tekstu:	ZSDU)1,	koji	uvodi	promjene	u	sustav	državne	uprave.	Prema	
















ciljevi	 organizacijske	promjene,	 formalno	navedeni	 i	 objašnjeni	 u	 službenim	
dokumentima	Sabora	i	Vlade,	ovom	promjenom	ostvariti.	Kako	su	mjere	nužne	
za	implementaciju	promjene	u	međuvremenu	započele,	evaluacija	omogućuje	
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2. OBAVLJANJE POSLOVA DRŽAVNE UPRAVE NA TERITORIJU U 
REPUBLICI HRVATSKOJ
2.1. Dekoncentracija i upravna decentralizacija kao modeli organizacije 










procesa upravne decentralizacije. Pojam dekoncentracija	potječe	iz	francuske	uprav-
nopravne	terminologije,	a	razvio	ga	je	Léon	Aucoc	u	knjizi	Les controverses sur 














6	 Lopižić,	I.,	Modeli dekoncentriranog obavljanja poslova državne uprave u postsocijalističkim 
zemljama,	Hrvatska	i	komparativna	javna	uprava,	vol.	17,	br.	1,	2017.,	str.	81	–	106.
7	 Coq,	V.,	Léon Aucoc, constitutionnaliste (1828–1910),	2011.,	str.	15,	http://www.droit-
constitutionnel.org/	congres	Nancy/comN9/	coqTD9.pdf	(14.	listopada	2019.).
8	 Kuhlmann,	S.	et al.,	Dezentralisierung des Staates in Europa. Auswirkungen auf die kom-
munale Aufgabenerfüllung in Deutschland, Frankreich und Großbritannien,	 Springer	Fa-
chmedien	Wiesbaden	GmbH,	Wiesbaden,	2011.,	str.	21	–	22;	vidi	 i:	Koprić,	 I.	et 
al.,	Upravna znanost – javna uprava u suvremenom europskom kontekstu,	Pravni	fakultet	
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9	 Marcou,	G.,	Les enjeux de la présence de l’Etat au niveau territorial,	u:	Ministere	de	la	
fonction	publique	et	de	la	reforme	de	l’	Etat	(ur.),	Comptes-rendus de journees d’etude 
– la comparaison interservices au niveau territorial,	Pariz,	2000.,	str.	7;	Van	de	Walle,	
S.;	Scott,	Z.,	The Role of Public Services in State- and Nation-Building: Exploring Lessons 




10	 Marcou,	G.,	Bilan et avenir de la déconcentration,	Annuaire	des	collectivités	locales,	vol. 
22,	br.	1,	2002.,	str.	31.




13	 Koprić,	I.,	Proširenje lokalnog samoupravnog djelokruga i sužavanje nadzora središnjih držav-
nih organa,	Hrvatska	javna	uprava,	vol.	2,	br.	3,	2000.,	str.	420;	Peters,	G.;	Pierre,	J.,	
The SAGE Handbook of Public Administration,	SAGE	Publications,	London,	2003.,	str.	
597.













vlasti	 od	 obavljanja	 poslova	 državne	uprave.	Ne	postoji	 nijedna	 zemlja,	 bez	
obzira	na	veličinu,	koja	na	teritoriju	nema	dekoncentriranu	državnu	upravu20,	







14	 Koprić,	I.,	Lokalna samouprava – nacrt skripta za studij javne uprave,	2005.,	str.	22	–	23,	
https://www.pravo.unizg.hr/UZ/dokument	(21.	listopada	2019.).
15	 Banner,	G.,	Local Government – a Strategic Resource in German Public Management Re-
form,	u:	Vincent	Hoffmann-Martinot,	V.;	Wollmann,	H.	(ur.),	State and Local Gover-
nment Reforms in France and Germany,	GWV	Fachverlage	GmbH,	Wiesbaden,	2006.,	
str.	139	–	140.
16	 Koprić,	op. cit.	u	bilj.	14,	str.	22	–	23.
17	 Wollmann,	H.	et al.,	The multi-level institutional setting in Germany, Italy, France and 
the UK: a comparative perspective,	u:	Wollmann,	H.;	Marcou,	G.	(ur.),	The Provision of 






20	 OECD,	Managing across levels of government. Part one: an overview,	1997.,	str.	27,	http://
www.oecd.org/governance/budgeting/1902308.pdf	(21.	listopada	2019.).
21	 Lopižić,	I.,	Utjecaj kapaciteta lokalne samouprave na teritorijalnu državnu upravu,	doktor-
ska	disertacija,	Pravni	fakultet,	Zagreb,	2017.,	str.	90	–	94.
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22	 Lopižić,	 I.,	Dekoncentrirane državne službe i lokalna samouprava: faktor kapaciteta,	 u:	
Musa,	A.	(ur.),	Izazovi upravljanja: decentralizacija i dekoncentracija obavljanja javnih po-
slova,	Friedrich-Ebert-Stiftung	i	Institut	za	javnu	upravu,	Zagreb,	2018.,	str.	33	–	34.






26	 Čl.	 4.	 st.	 2.	Zakona	 o	Gradu	Zagrebu,	Narodne	novine,	 br.	 62/2001,	 125/2008,	
36/2009,	119/2014,	98/2019.
27	 Ivanišević,	S.	et al.,	Local Government in Croatia,	2001.,	str.	231,	http://unpan1.un.org/
intradoc/groups/public/documents/untc/unpan017042.pdf	(21.	listopada	2019.).





























28	 Ministarstvo	 financija,	 Izvještaj o izvršenju državnog proračuna,	 http://www.mfin.hr/
hr/izvrsenje-proracuna	(21.	listopada	2019.).
29	 Lopižić,	op. cit. u	bilj.	22,	str.	37	–	40.
30	 Ministarstvo	uprave,	Strateški plan Ministarstva uprave 2019. – 2021.,	str.	4.	
31	 Koprić,	I.,	Teritorijalna organizacija Hrvatske: prema novom uređenju,	u:	Barbić,	J.	(ur.),	
Nova upravno-teritorijalna organizacija Hrvatske,	Hrvatska	akademija	znanosti	i	umjet-
nosti,	Zagreb,	2015.,	str.	27	–	30.	
32	 Pri	izradi	kategorizacije	slijedi	se	klasifikacija	razvoja	zadaća	države	i	državne	upra-
ve	prema	Pusić,	E.,	Država i državna uprava,	Pravni	fakultet	i	Društveno	veleučilište,	
Zagreb,	2007.,	str.	363	–	403.
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Tablica 1. Normativno uređenje poslova ureda državne uprave
upravno 
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upravno 
























































































33	 Lopižić,	op. cit. u	bilj.	22,	str.	38.
34	 Čl.	67.	ZSDU-a.
35	 Vlada	Republike	Hrvatske,	op. cit.	u	bilj.	5.	
36	 Vlada	Republike	Hrvatske,	178. sjednica Vlade,	12.	rujna	2019.,	https://vlada.gov.hr/.	
37	 Hrvatski	sabor,	Pregled dnevnih redova,	https://www.sabor.hr/	(6.	prosinca	2019.).
38	 Čl.	67.	st.	3.	i	4.	ZSDU-a.
39	 Čilić,	A.,	Smanjuje se državni aparat – 608 službenika ide u stimulativnu mirovinu za 97 
milijuna kuna,	14.	studenog	2019.,	https://www.rtl.hr/.	
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se	odnosi	na	povjeravanje	poslova	državne	uprave	jedinicama	lokalne	i	područ-









3. EVALUACIJSKI PRISTUP, METODOLOGIJA I REZULTATI 
ISTRAŽIVANJA 
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rope,	u:	Koprić,	I.;	Wollmann,	H.;	Marcou,	G.	(ur.),	Evaluating Reforms of Local Pu-
blic and Social Services in Europe: More Evidence for Better Results,	Palgrave	Macmillan,	
2018.,	str.	1	–	18.


























43	 Wollmann,	H.,	Utilization of Evaluation Results in Policy-Making and Administration: A 






46	 Kuhlmann,	S.;	Wollmann,	H.,	The Evaluation of Institutional Reforms at Sub-national 
Government Levels: a Still Neglected Research Agenda,	Local	Government	Studies,	vol. 
37,	br.	5,	2011.,	str.	479	–	494.
47	 Koprić,	I.,	Evaluacija, novi zakonski okvir i važnost upravljanja učinkovitošću u lokalnoj i 
regionalnoj samoupravi te u državnoj i javnoj upravi Republike Hrvatske,	u:	Koprić,	I.;	Dži-
nić,	J.;	Manojlović,	R.,	Upravljanje kvalitetom i učinkovitošću u javnoj upravi,	Institut	za	
javnu	upravu,	Zagreb,	2016.,	str.	11.
848 Iva Lopižić, Romea Manojlović Toman: Prethodna evaluacija ukidanja ureda državne uprave...
kao	 jedan	 od	 temelja	 za	 evaluaciju	mogućnosti	 ostvarenja	 formalnih	 ciljeva	
promjene,	ali	i	uviđanja	mogućih	pratećih	efekata	koje	će	promjena	proizvesti.	
3.2. Metodologija istraživanja
Ciljevi	 koji	 se	 ukidanjem	ureda	 državne	 uprave	 žele	 postići	 utvrđeni	 su	
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3.3. Formalni ciljevi reforme 
Početkom	procesa	pridruživanja	Europskoj	uniji	Hrvatska	postaje	dio	europ-
skog	upravnog	prostora	koji	sadržava	niz	načela	i	standarda	postupanja	tijela	






prostora,	 u	 prvom	 redu	načela	 učinkovitosti	 i	 djelotvornosti,	 usklađenosti	 i	
transparentnosti.	Usprkos	kritikama	Komisije,	svi	dosadašnji	pokušaji	držav-
49	 Više	o	europskom	upravnom	prostoru	vidi	u:	Koprić,	I.,	European Administrative Spa-
ce – Myth, Reality, and Hopes,	u:	Koprić,	I.;	Kovač,	P.	(ur.),	European Administrative Spa-
ce: Spreading Standards, Building Capacities,	NISPAcee,	Bratislava,	2017.,	str.	31	–	54.	
50	 Europska	komisija,	Assessment of the 2014 national reform programme and convergence 
programme for CROATIA,	2014.,	str.	36.
51	 Europska	komisija,	Country Report Croatia 2018 Including an In-Depth Review on the 
prevention and correction of macroeconomic imbalances,	2018.,	str.	47.





























52	 Koprić,	I.,	Public Administration Reform in Croatia: Slow Modernization During Europe-
anization of Resilient Bureaucracy,	Public	Administration	Issue,	Special	Issue	I,	2019.,	
str. 22. 
53	 Hrvatski	sabor,	Strategija razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine,	str.	
45,	54	–	55;	Vlada	Republike	Hrvatske,	Akcijski plan provedbe Strategije razvoja javne 
uprave za razdoblje od 2017. do 2020. godine,	str.	8	–	10;	Ministarstvo	uprave,	Strateški 
plan Ministarstva uprave za razdoblje 2019. – 2021. godine,	str.	4	–	5.	
54	 Europska	komisija,	op. cit.	u	bilj.	50,	str.	52.
55	 Vlada	Republike	Hrvatske,	Nacionalni program reformi 2019.,	2019.,	str.	5	i	86.	Pre-
uzeto	 s	 https://vlada.gov.hr/UserDocsImages//2016/Sjednice/2018/04%20trav-
nja/93%20sjednica%20VRH//93%20-%201.pdf	(6.	prosinca	2019.).




















3.4. Predviđanja službenika: predstojnici i voditelji službi u uredima 





56	 Vlada	Republike	Hrvatske,	Konačni prijedlog zakona o sustavu državne uprave,	2019.,	
str.	20.	https://www.sabor.hr (21. listopada 2019.).
57 Ibid. 
58	 Europska	komisija,	Country Report Croatia 2019 Including an In-Depth Review of the 
prevention and correction of macroeconomic imbalances,	2019.,	str.	59.
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1,50 1 1,75 1 2,36 2
Jačanje	uloge	županijske	skupštine 1,57 1 2,13 2 2,94 4
Jačanje	uloge	i	važnosti	župana 3,14 4 3,31 4 3,53 4
Veću	izlaznost	na	izbore	za	županijsku	




1,86 1 2,04 1 2,74 3
Kvalitetniji	i	uniformniji	nadzor	države	
nad	obavljanjem	poslova	u	županijama 1,79 1 2,06 1 2,79 3
Veći	intenzitet	nadzora	središnje	države	
nad	županijama 1,86 1 2,06 1 2,68 3
Intenzivniju	suradnju	županije	i	lokalnih	
jedinica	na	njezinom	području 2,00 2 2,19 1 2,95 3
Poboljšanje	suradnje	sa	središnjim	
tijelima	državne	uprave 1,93 2 2,08 1 3,25 4
Poboljšanje	koordinacije	unutar	tijela	
županije 1,79 1 2,10 1 2,99 3





1,86 1 2,06 1 2,86 3
Smanjenje	troškova	pružanja	
decentraliziranih	usluga 1,57 1 1,64 1 2,65 3
Povećanje	brzine	pružanja	




1,36 1 1,96 1 3,00 4
Rast	osposobljenosti	službenika	za	
pružanje	decentraliziranih	usluga 1,50 1 1,77 1 2,73 3




























1,64 1 1,98 1 2,72 3
Rast	zadovoljstva	građana	pruženim	




1,00 1 1,48 1 2,43 3
Povećanje	dostupnosti	usluga	na	cijelom	
državnom	teritoriju 1,29 1 1,73 1 2,70 3
Jednaku	kvalitetu	decentraliziranih	
usluga	na	cijelom	državnom	teritoriju 1,57 1 1,63 1 2,73 3
Prilagođenost	usluga	pojedinim	
skupinama	korisnika 1,50 1 1,84 1 2,72 3
Povećanje	investicija	u	županiji 1,71 1 1,70 1 2,40 2
Zaustavljanje	iseljavanja	stanovništva	iz	
županija 1,14 1 1,31 1 1,92 1
Povećanje	iskorištenosti	sredstava	iz	
fondova	EU-a 2,00 1 1,80 1 2,40 2














































iznijeti:	“...	povećanje plaća državnih službenika… kao i poboljšanje samih uvjeta rada 
te drugi niz pogodnosti koje uživaju službenici jedinica područne (regionalne) samouprave, 
a koja su državnim službenicima u većoj mjeri ukinuta”.	Osobito	je	zabrinjavajuće	što	
voditelji	službi	očekuju	da	će	promjena	dovesti	do	rasta	politizacije	(“uplitanje 
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i	veću	plaću:	“…ono što mogu sigurno potvrditi da nijedan zaposlenik ureda državne 























povjeriti	u	preneseni	djelokrug	(tj. provesti pravu političku, a ne upravnu decentra-











uočili	su	i	oporbeni	saborski	zastupnici:	“…nema jako puno ni prijavljenih vezano 
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vanje broja tijela državne uprave s 52 na 32”	i	“smanjivanje broja državnih službenika 
i namještenika”	(Darko	Nakić,	državni	tajnik	Ministarstva	uprave);	“spustit će se 
uredi državne uprave prema županijama jer oni jesu važni i obavljaju preko 200 poslova” 
(Josip	Borić,	HDZ);	 “učinkovitost, jednostavnost i transparentnost i da građanima 
budemo servis što i trebamo biti”	(Sunčana	Glavak,	HDZ)).	Pozitivnim	smatraju	i	
vraćanje	na	sustav	integracije	državne	i	lokalne	vlasti	kroz	figuru	župana	(“vratit 
će se to kako je nekad bilo i to je na dobrobit ljudi” (Franjo	Lucić,	HDZ)).	Pozivajući	se	
na	ministrove	javne	istupe,	oporbeni	zastupnici	u	saborskoj	su	raspravi	istaknuli	
kako	vladajuća	stranka	očekuje	da	će	se	ovom	promjenom	opravdati	postojanje	
županija	(“...ovo je prilika županijama da opravdaju svoje postojanje”	(Tomislav	Ža-
gar,	Start);	“…ministar Kuščević je rekao tad ćemo opravdat županije”	(Anka	Mrak	
Taritaš,	GLS)).
Oporbeni	zastupnici	pozitivnim	učinkom	promjene	ocjenjuju	situaciju	da	će	
građani	na	istom	mjestu	moći	primiti	širi	krug	javnih	usluga	(“kad čovjek treba 
dobiti neke papire, neke dobiva u svom gradu, nešto je dobivao u uredu državne uprave, 
nešto je dobio u županiji”	(Anka	Mrak	Taritaš,	GLS);	“da imamo efikasnu upravu i 




decentralizacijom	sredstava	(“ponovno je izostala funkcionalna i financijska decentrali-
zacija”	(Tulio	Demetlika,	IDS);	“nema decentralizacije bez financijske decentralizacije” 
(Tomislav	Žagar,	Start);	“županije	za	to	nemaju	sredstava”	(Davor	Vlaović,	HSS)).	
Dio	kritika	oporbenih	zastupnika	odnosi	se	na	nepripremljenost	(“cijelo vrijeme 
imamo jedan intuitivan pristup” (Marko	Vešligaj,	SDP);	“to treba zaista jako dobro 
pripremiti”	(Sabina	Glasovac,	SDP))	i	izostanak	suštinske	reforme	upravljanja	na	
teritoriju	(“…na jednoj staroj kući pokušavamo ju malo zakrpati, a ona traži ozbiljnu 
rekonstrukciju ili u krajnjoj liniji da se sruši i radi nova”	(Anka	Mrak	Taritaš,	GLS);	
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Predmet	kritike	bile	su	i	mjere	za	provedbu	promjene	–	nepostojanje	roka	
za	 donošenje	 posebnih	 zakona	 (“nitko točno ne zna kada”	 (Robert	 Podolnjak,	
MOST);	“bilo bi dobro propisati krajnji rok”	(Arsen	Bauk,	SDP))	te	umirovljenje	
službenika	(“da li će oni radije izabrati sporazumni raskid i otpremninu ili će htjeti raditi 
i dalje za možda i znatno veću plaću nego što su je imali do tada”	(Robert	Podolnjak,	
MOST);	“svi oni koji imaju 3, 4 ili 5 godina do mirovine to neće prihvatiti”	(Darko	
Vlaović,	HSS))	i	plaće	zaposlenika	ureda	koji	će	se	premjestiti	u	županije	(“tre-
bat će osigurati dodatna sredstva za plaće”	 (Tulio	Demetlika,	 IDS)).	Dio	kritika	
usmjeren	je	na	opasnost	od	politizacije	do	koje	ukidanje	ureda	državne	uprave	
može	dovesti	(“prilika da neke koji vas ne zadovoljavaju maknete, a neke druge stavite 
na ta mjesta”	(Anka	Mrak	Taritaš,	GLS);	“desit će nam se što je bilo 90-ih … pa 
će odlučivati župan koji će neka rješenja staviti u ladicu”	(Mirando	Mrsić,	SDP))	i	
pretvaranja	župana	u	županijske	šerife	(“onda ste još veći šerif nego što ste bili jučer 
ukoliko možete još 100 ljudi zbrinuti tamo direktno vi, a da ne morate zvati ministra” i 
“upravu selimo … da župani imaju još 200 ljudi pod kontrolom kako bi ovi HDZ-ovi šerifi 
mogli … imati koji glas više ili koji glas manje na izborima, zapošljavati ljude i imati još 
veći utjecaj nego što su imali do sada”	(Gordan	Maras,	SDP);	“od 1. siječnja 2020. on 
(župan) postaje oberšerif, a njegova županijska uprava postaje pravi politički nabujak” 
(Sabina	Glasovac,	SDP)).	Dio	oporbenih	zastupnika	ukidanje	ureda	državne	
uprave	potaknulo	je	na	raspravu	o	postojećoj	teritorijalnoj	organizaciji	zemlje	
(“ je li ovakav teritorijalni ustroj zacementiran”	(Tomislav	Žagar,	Start);	“treba ukinuti 
županije, krenuti na regije… ovako će Hrvatska ostat tu di je, a stoji na začelju Europe” 
(Mirando	Mrsić,	SDP))	i	kritici	odluke	da	se	svi	poslovi	prenesu	županijama,	a	
ne	i	drugim	jedinicama	lokalne	samouprave	(“ ja sam apsolutno sigurna da za neke 
poslove trebaju biti i nadležni gradovi”	(Anka	Mrak	Taritaš,	GLS);	“Zašto isključivo 







iznose	prosječno	 čak	3,64	 (!),	 što	upućuje	na	 velika	 očekivanja	 koja	 župani	
imaju	od	promjene.	
Štoviše,	čini	se	da	župani	 jednoglasno	podržavaju	promjenu	(“...svi župani 




obavljati	efikasnije	i	racionalnije …	ovo je prirodan slijed jer se poslovi vraćaju regional-
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noj samoupravi … sad se dijete vraća materi”	(Goran	Pauk,	župan	šibensko-kninski,	





se decidirano izjasnili protiv promjene. 
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4. EVALUACIJA MOGUĆIH UČINAKA REFORME UKIDANJA 
UREDA DRŽAVNE UPRAVE 
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According to the new State Administration System Act, county administrative offices 
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